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摘要 近年 来 ， 日 本 社会 在 解决 福利 服务 的 “夹缝 问题 ”时 逐渐 意识 到 ， 仅 依靠 传统 的 问题 解决 策略 并 不 能 
良好 应 对 所 有 需要 人 群 的 社会 生活 问题 需求 ， 因 此 形成 了 诸多 以 “协作 ”为 核心 的 实践 创新 。 文 章 通过 分 析 
福利 服务 中 “夹缝 问题 ”发 生 的 成 因 ， 阅 明 “ 协 作 ” 在 问题 解决 中 的 有 具体 原理 ， 并 在 此 基础 上 将 其 提炼 为 一 
种 新 型 问题 解决 策略 一 一 社会 协作 模式 。 通 过 观察 这 种 新 型 问题 解决 策略 在 日 本 福利 服务 实践 中 的 功能 发 挥 
机 制 ， 文 章 认为 ， 对 于 我 国 未 来 的 福利 体系 建设 来 说 ， 应 当 进 一 步 激发 民间 活力 ， 创 造 参 与 友好 型 的 制度 环 
境 ， 并 在 人 才 培 养 中 应 当 加 强 各 类 专业 人 才 的 创新 意识 ， 鼓 励 各 类 组 织 开展 福利 服务 的 创新 实践 。 


关键 词 ”福利 服务 ， 夹 颖 问题 ， 协作， 日 本 
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“协作 ”一 词 在 日 语 中 写作 “其 佰 ”， 强 调 多 元 
主体 相互 配合 、 分 工 合作 解决 社会 问题 。 这 一 概念 在 
当今 日 本 的 福利 政策 领域 受到 强烈 重视 的 原因 并 不 复 
ZR— —MUE IU IE, ME HEEE 20 世纪 80 年 
代 就 开始 着 力 构建 福利 体系 ， 并 在 亚洲 国家 中 率先 步 
入 福利 国家 行列 ， 但 进入 21 世纪 以 来 ， 随 着 少子 高 
龄 化 程度 的 加 深 ， 民 众 的 福利 需求 出 现 井 喷 式 增长 ， 
服务 供需 之 间 依 然 出 现 了 明显 失衡 ; 加 上 社会 形势 的 
不 断 变化 使 需求 日 渐 复合 化 ， 福 利 体系 所 面临 问题 的 
复杂 程度 也 远 远 超出 了 以 往 制度 设计 的 预期 ， 这 使 得 
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日 本 福利 体系 愈加 难以 仅 靠 “ 打 补 丁 ” 的 方式 来 进行 
完善 。 日 本 学 界 将 这 种 天 然 张力 下 所 产生 的 空缺 ， 即 
由 现存 服务 体系 无 法 良好 应 对 的 问题 需求 ， 或 现存 体 
系 在 应 对 新 兴 需 求 时 出 现 的 失灵 现象 ， 统 称 为 福利 体 
系 的 “夹缝 问题 ”中 。 近 年 来 随 着 “来 缝 问题 ”的 明 
显 化 ， 在 实践 中 加 强 多 元 主体 的 相互 配合 ， 通 过 “ 协 
作 ” 来 解决 这 一 问题 的 声音 在 日 本 学 界 逐 渐 成 为 一 种 
共识 中 。 而 随 之 围绕 “协作 ”所 诞生 的 诸多 政策 制度 
和 实践 创新 ， 也 成 了 当前 日 本 福利 体系 改革 ， 力 至 社 
会 治理 的 一 大 特点 中 。 
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当前 日 本 社会 遇 到 的 困境 和 为 此 展开 的 应 对 措 
施 ， 对 于 尚 在 构建 福利 服务 体系 中 的 我 国 来 说 ， 其 启 
示意 义 无 疑 是 巨大 的 。 而 如 何 将 这 些 现象 提炼 成 经 
验 ， 便 成 了 本 研究 的 问题 意识 所 在 。 为 此 ， 本 文 将 采 
用 一 种 理论 演绎 的 方式 展开 论述 ， 通 过 分 析 “ 夹 颖 问 
题 ”发 生 的 成 因 ， 阅 明 “ 协 作 ” 在 问题 解决 中 的 具体 
原理 ， 将 其 提炼 为 一 种 新 型 问题 解决 策略 一 一 社会 协 
作 模 式 ， 并 以 此 作为 日 本 应 对 福利 服务 “夹缝 问 题 ” 
的 独到 经 验 。 在 此 基础 上 ， 本 文 还 将 辅 以 案例 对 这 种 
策略 的 现实 意义 进行 更 为 具体 的 阐述 ， 以 此 来 进一步 
间 出 日 本 实践 对 于 我 国 未 来 福利 政策 改革 的 启示 。 


1 社会 保障 模式 和 社会 工作 模式 


为 了 理解 “协作 ”之 于 解决 福利 服务 中 “夹缝 问 
题 ”的 意义 ， 首 先 有 必要 确认 以 往 都 存在 哪些 解决 问 
题 的 基本 策略 一 一 针对 民众 日 常生 活 中 纷 系 复杂 的 福 
利 需求 ， 日 本 是 通过 怎样 的 思路 来 进行 对 应 和 解决 
的 。 本 文 所 指 的 “问题 解决 策略 ”并 不 是 指 某 项 特定 
的 政策 制度 、 服 务 活动 或 问题 介入 方法 ， 而 是 指 产生 
这 些 行 为 背后 的 基本 逻辑 。 

日 本 学 界 对 于 上 述 问 题 的 探讨 ， 最 早 可 以 追溯 
到 20 世纪 80 年 代 由 内 村 重 夫 " 提 出 的 “社会 关系 的 双 
重 结构 ”， 也 就 是 被 明石 隆之 中 誉 为 英 定 了 日 本 现代 
社会 福利 体系 基本 构建 思路 的 “ 冈 村 理论 ”。 在 这 一 
理论 体系 中 ， 内 村 重 夫 提 出 了 由 “社会 制度 ”和 “ 社 
会 工作 ”相互 配合 的 方式 对 福利 体系 进行 构建 的 基本 
格局 。 而 后 ， 日 本 一 桥 大 学 社会 学 者 猪 饲 周平 “在 此 
基础 上 ， 将 上 述 两 个 概念 对 照 当 前 语 境 重新 命名 为 
“社会 保障 模式 ”和 “生活 模式 ”， 并 在 此 基础 上 进 
一 步 指出 了 两 者 在 问题 解决 逻辑 上 的 相互 对 立 之 处 。 

具体 来 说 ，“ 社 会 保障 模式 ”在 处 理 社会 生活 问 
题 时 ， 趋 向 于 将 影响 生活 问题 的 因素 尽 可 能 地 简单 
化 ， 尽 可 能 使 用 简单 明了 的 手段 ， 在 数量 上 为 尽 可 
能 多 的 群体 提供 服务 。 例 如 ， 社 会 保险 、 社 会 救助 等 
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制度 就 是 这 种 策略 的 体现 。 而 “生活 模式 ” 则 是 将 影 
响 生 活 问题 的 因素 尽 可 能 细致 化 ， 利 用 生态 学 方法 
( ecological approach ) 对 个 体 需 求 进行 尽 可 能 详细 的 
剖 解 ， 并 以 “私人 定制 ”的 方式 尽 可 能 寻求 具有 针对 
性 的 问题 解决 方案 。 例 如 ， 传 统 社会 工作 理论 中 的 个 
案 介 入 技术 就 是 这 种 策略 的 主要 体现 之 一 "。 为 了 方 
便 接 下 来 的 讨论 ， 本 文 将 “生活 模式 ”译作 “社会 工 
作 模 式 ”。 

为 了 进一步 解释 社会 保障 模式 和 社会 工作 模式 
之 间 的 差异 ， 猪 饲 周平 "还 从 “需求 复杂 性 ”与 “ 问 
题解 决 办 法 的 边际 效率 ”的 对 应 关系 角度 总 结 出 了 
图 1 所 示 的 “问题 解决 策略 的 边际 效率 递减 模型 ”。 
其 中 ， 投 射 到 现实 层面 ， 所 谓 “需求 复杂 性 ”也 可 以 
图解 为 通过 福利 体系 使 其 从 需求 状态 中 脱离 的 人 群 规 
模 ， 也 就 是 说 ， 需 求 的 复杂 程度 越 高 ， 则 意味 着 具有 
相似 问题 需求 的 人 群 规模 越 小 ， 反 之 亦 然 。 

猪 饲 周 平 中 认为 ,通常 来 说 ， 越 是 简单 的 问题 ， 
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E: 社会 工作 模式 
m 
> 
需求 的 复杂 性 (需求 人 数 规模 ) 
图 1 问题 解决 策略 的 边际 效率 递减 模型 中 
Figure 1 Marginal efficiency decreasing model of problem 


solving strategies 


横 轴 所 示 的 “需求 复杂 性 ” 泛 指 需求 的 个 别 性 〈 个 体 与 个 体 
需求 的 异 质 性 ) 、 复 合 性 (单一 个 体 需 求 的 多 样 性 ) 与 结构 
性 (构成 个 体 生 活 系 统 的 生态 结构 ) 的 集合 ; 纵 轴 所 示 的 “ 问 
题解 决 的 边际 效率 ” 则 是 指 对 应 单位 问题 需求 人 群 规模 所 产 
生 的 问题 解决 成 本 

The “complexity of needs” shown on the horizontal axis refers 
to the collection of the heterogeneity between individual 
needs (individuality), the diversity of single individual needs 
(compositionality) and the ecological system constituting individual 
lives (structural property); Meanwhile, the “marginal efficiency of 
problem solving” shown on the vertical axis refers to the unit cost 
corresponding to the population that needs support 
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具有 相似 需求 的 群体 规模 则 越 为 庞大 ， 因 此 基于 社会 
保障 模式 的 解决 方式 更 为 高 效 ; 相反 ， 当 问题 复杂 性 
程度 升 高 、 目 标 群 体 变 小 的 时 候 ， 这 种 模式 的 边际 成 
本 就 会 上 升 。 在 理性 假设 的 前 提 下 ， 则 可 认为 政府 通 
常会 在 公共 财政 预算 允许 的 范围 内 ， 根 据 问题 解决 效 
率 的 高 低 顺序 依次 推行 制度 、 政 策 。 从 模型 上 来 看 ， 
这 使 得 在 社会 保障 模式 下 ， 问 题解 决 的 边际 效率 将 会 
随 着 需求 复杂 程度 的 增加 呈现 下 降 的 趋势 。 而 对 于 
社会 工作 模式 ， 猪 饲 周平 "在 不 影响 理论 正确 的 前 提 
下 ， 将 这 种 问题 解决 策略 的 边际 效率 设 为 恒定 ， 认 为 
这 种 策略 的 边际 效率 并 不 会 因为 需求 复杂 程度 的 高 低 
或 问题 人 群 规模 的 大 小 而 发 生 实质 性 的 波动 ”。 

基于 上 述 设 定 不 难看 出 ， 对 于 较 大 的 问题 需求 人 
群 来 说 ， 社 会 保障 模式 所 表现 出 来 的 问题 解决 的 边际 
效率 更 高 ; 不 过 随 着 需求 复杂 程度 的 增加 ， 拥 有 相同 
需求 的 人 数 不 断 减少 ， 这 种 问题 解决 策略 的 边际 效率 
则 会 不 断 下 降 ; 当 这 一 效率 下 降 到 与 社会 工作 模式 的 
临界 点 (图 1 中 点 ) 以 下 时 ,社会 工作 模式 则 会 体 
现 出 更 高 的 效率 优势 。 由 此 可 见 ， 在 猪 饲 周平 以 “ 冈 
村 理论 ”为 基础 所 构建 的 “问题 解决 策略 的 边际 效率 
递减 模型 ”中 ， 所 有 的 福利 需求 都 能 被 社会 保障 模式 
或 社会 工作 模式 两 者 之 一 所 对 应 。 并 且 由 于 两 个 模式 
之 间 存 在 效率 转变 的 冰 值 ， 这 使 得 它们 可 以 在 效率 最 
大 化 的 状态 下 进行 交替 ， 无 颖 对 接 各 种 复杂 程度 的 需 
求 。 因 此 ， 从 理论 角度 来 说 ， 仅 靠 这 两 种 策略 是 可 以 
完全 覆盖 我 们 生活 当中 任何 福利 需求 的 ， 只 要 不 断 完 
善 现 有 制度 ， 那 么 所 请 福利 服务 的 “夹缝 问题 ”理应 
也 是 不 存在 的 。 

基于 这 种 理解 引申 出 2 个 问题 : CD 为 何在 理论 上 
不 存在 的 “ 夹 颖 问题 ” 却 在 现实 中 不 断 发 生 ， 并 且 随 
着 社会 发 展 反而 愈加 明显 ? © 即便 是 通过 制度 化 的 福 


CD 不 过 猪 饲 周平 对 这 一 点 也 有 所 保留 ， 他 也 曾 在 论文 中 说 明 ， 


利 体系 都 解决 不 了 的 “夹缝 问题 ”， 
要 选择 “协作 ”的 方式 来 应 对 ? 


日 本 社会 为 何 需 


2 “夹缝 问 题 ” 的 成 因 


尽管 从 理论 上 来 说 ， 只 要 有 足够 的 投入 ， 所 谓 福 
利 服务 的 “夹缝 问题 ”并 不 会 出 现 ， 但 事实 上 当前 日 
本 社会 所 反映 出 的 却 是 另 一 番 景 象 。 据 统计 ， 日 本 的 
净 社 会 支出 占 国内 生产 总 值 (GDP ) 比例 在 2017 年 已 
高 达 23.8%， 位 列 经 济 合作 与 发 展 组 织 (OECD ) 国家 
第 11 位”。 但是， 即便 在 如 此 巨大 的 投入 之 下 , 日 本 
的 福利 服务 依然 显现 出 种 种 短缺 ， 仍 有 众多 的 需求 群 
体 被 排斥 在 福利 体系 之 外 。 也 就 是 说 ， 从 现实 的 角度 
来 说 ， 福 利 需求 很 难 仅 赁 社会 保障 模式 和 社会 工作 模 
式 两 种 问题 解决 策略 就 能 得 到 充分 的 解决 ， 所 谓 “ 夹 
颖 问题 ”的 出 现 似乎 是 不 可 避免 的 。 对 此 ， 在 猪 饲 周 
平 所 构建 的 理论 模型 基础 上 ， 本 文 将 “夹缝 问题 ” 必 
然 发 生 的 原因 归纳 为 3 点 (图 2) 。 

(1) 衔接 机 制 的 不 可 知性 。 以 往 的 两 种 问题 解决 
策略 虽然 在 原理 上 相互 对 立 , 但 在 理论 上 却 能 够 覆 立 
所 有 的 福利 需求 。 这 是 因为 它们 的 问题 解决 边际 效率 
曲线 相交 于 Kk 点。 理论 上 ， 如 果 能 在 点 设计 一 种 制度 
使 两 种 策略 能 够 无 颖 衔接， 就 可 以 保证 最 大 化 的 问题 
解决 边际 效率 。 而 事实 上 ， 在 现实 的 制度 实践 和 设计 
中 ， 并 没有 判断 两 种 策略 之 间 切 换 时 机 的 现实 依据 ， 
不 仅 点 的 具体 位 置 无 法 确定 ， 也 无 从 得 知 设计 怎样 
的 机 制 才能 对 两 种 策略 进行 衔接 。 产 生 这 种 “不 可 知 
性 ”的 原因 也 源 于 作为 模型 自 变量 的 “需求 复杂 性 ” 
本 身 的 模糊 性 ， 这 使 得 政策 设计 者 只 能 粗略 估算 拥有 
相似 需求 人 群 的 大 致 规模 ， 从 抽象 的 范畴 去 理解 这 两 
种 问题 解决 策略 在 效率 表现 上 的 异同 。 

(2) 可 投入 资源 的 有 限 性 。 即 便 假 设 可 以 确定 


“在 社会 工作 模式 下 ， 个 体 问 题 可 以 通过 集体 解决 的 思路 


或 者 通过 积极 整合 社会 资源 的 方式 来 提高 支援 的 边际 效率 ， 有 必要 认真 考虑 小 组 工作 、 社 区 组 织 等 方法 对 曲线 走势 带 来 


的 影响 ”。 


© 参考 经 济 合作 与 发 展 组 织 (OECD) 公开 数据 (https://stats.oecd.org，2021-09-10) 。 
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图 2 “夹缝 问题 ”的 产生 机 制 
Figure2 Causes of gap problem 


两 种 策略 相互 转换 的 具体 位 置 ， 但 实际 上 ， 由 于 可 
用 于 福利 服务 的 资源 有 限 ， 两 条 曲线 相 会 与 上 点 的 几 
率 也 近似 于 零 。@ 对 于 社会 保障 模式 而 言 ， 其 覆盖 
面 受制 于 现实 中 公共 财政 状况 ， 不 可 能 无 限 地 将 资金 
投入 到 福利 服务 的 整备 当中 。 这 一 点 对 于 日 本 社会 
可 谓 尤 其 明显 。 据 统计 ， 社 会 保障 相关 支出 占 日 本 
所 有 公共 支出 项 目 比例 之 首 ， 高 达 33.6%; 而 日 本 的 
财政 债务 余额 占 GDP 的 比重 在 2008 年 金融 危机 过 后 
跃升 到 200% 以 上 ， 并 在 近 些 年 来 一 直 不 断 增加 ， 到 
2020 年 已 高 达 237.6%， 这 在 所 有 发 达 国 家 中 处 于 最 差 
水 平 ”。 由 此 可 见 ， 在 公共 财政 捉襟见肘 的 情况 下 ， 
社会 保障 模式 非但 难以 为 福利 体系 带 来 更 多 的 帮助 ， 
反而 会 成 为 一 种 负担 。 也 就 是 说 ， 这 一 问题 解决 策略 
并 不 会 真正 达到 预定 的 冰 值 ， 而 是 停留 在 之 前 的 某 处 
(图 2 中 a 点 ) 。@ 对 于 社会 工作 模式 来 说 ， 即 便 不 
考虑 需求 复杂 性 对 于 问题 解决 效率 带 来 的 影响 ， 这 种 
策略 达到 阔 值 (点 ) 的 可 能 性 同样 微乎其微 。 这 种 
为 每 个 个 体 提 供 “ 量 身 定制 服务 ”的 策略 注定 需要 以 
庞大 的 人 力 资源 投入 作为 代价 ， 何 况 社会 中 实际 的 福 
利 需求 也 总 是 远大 于 实际 的 供给 能 力 。 和 截至 2018 年 ， 
日 本 社会 中 医疗 和 福利 行业 的 从 业者 数量 已 经 达 
到 823 万 人 ， 约 占 社 会 整体 劳动 力 总 量 的 12%。 据 


预测 ， 日 本 对 于 医疗 和 社会 福利 行业 从 业者 数量 的 
需求 将 会 在 2025 年 突破 930 万 人 (14% 一 15% ) ,并 
在 2040 年 达到 1070 万 人 (18% 一 20% ) ©, ttu 
在 未 来 的 20 年， 如 果 要 维持 当前 的 福利 体系 ， 在 日 本 
适龄 劳动 人 口中 约 每 5 人 中 就 有 1 人 需要 从 事 医疗 和 
社会 福利 相关 的 工作 ， 而 这 显然 已 经 脱离 了 社会 发 展 
的 现实 。 可 见 社会 工作 模式 也 不 会 真正 达到 预定 的 阔 
值 ， 而 是 同样 停留 在 之 前 的 某 处 (图 2 中 b 点 ) 。 

(3) 新 兴 需 求 的 复合 性 。 为 了 使 两 种 问题 解决 策 
略 尽 可 能 和 覆盖 福利 需求 ， 一 方面 政府 需要 尽量 提高 社 
会 保障 制度 的 运作 效率 ， 另 一 方面 尽 可 能 培养 更 多 的 
人 才 从 事 福利 服务 行业 ， 也 就 是 从 左 、 右 两 个 方向 来 
尽量 接近 k 点 。 然 而 ， 由 于 日 本 社会 少子 高 龄 化 的 不 
断 加 剧 、 经 济 增长 的 长 期 迟滞 及 新 冠 肺 炎 疫 情 的 常态 
化 等 不 利 因素 存在 ， 使 得 这 种 双向 努力 正 变 得 异常 困 
难 。 而 更 为 艰巨 的 是 ， 比 起 以 往 福利 体系 所 对 应 的 贫 
困 、 介 护 、 保 育 等 问题 ， 新 兴 需 求 也 正 逐 渐 呈 现 为 如 
相对 性 剥夺 、 场 域 走 失 、 社 会 资本 荐 乏 等 更 为 复合 化 
的 形态 。 因 此 ， 在 当前 的 社会 发 展 中 ， 以 往 两 种 问题 
解决 策略 临界 范围 之 间 的 距离 非但 难以 缩小 ， 而 “ 夹 
颖 问题 ”自身 的 范围 却 正 在 快速 扩张 (a 一 b ) 。 

综 上 所 述 ， 由 于 衔接 机 制 的 不 可 知性 、 资 源 投入 


( 参考 日 本 财务 省 公开 统计 资料 (https://www.mof.go.jp/tax_policy/summary/condition/a02.htm，2021-09-10) 。 
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模式 和 社会 工作 模式 ， 实 则 难以 覆盖 所 有 的 社会 福利 
需求 。 而 介 于 两 者 之 间 的 人 群 ， 由 于 其 问题 需求 无 法 
依靠 现 有 福利 服务 体系 得 到 解决 ， 便 陷入 一 种 孤立 无 
援 、 却 又 无 处 伸张 的 边缘 化 状态 ， 成 了 名 副 其 实 的 
“弱势 群体 ” ( social vulnerable) 。 也 就 是 说 ， 福 利 
服务 体系 的 “ 夹 颖 问题 ”本 质 上 其 实 是 无 法 避免 、 必 
然 发 生 的 现象 。 也 正 是 从 这 个 意义 上 来 说 ， 所 谓 “ 夹 
颖 问题 ”或 许 并 非 近 年 来 才 有 的 新 鲜 事物 ， 只 不 过 随 
着 社会 情势 的 转变 ， 诸 如 相对 贫穷 、 社 会 排斥 、 年 轻 
人 就 业 困 难 等 这 些 以 往 并 不 容易 被 察觉 的 问题 现象 逐 
渐 走 进 公 共 视 野 ， 成 为 一 类 新 的 社会 问题 “。 而 这 也 
恰好 回答 了 本 文 第 1 市 最 后 抛 出 的 第 一 个 问题 一 一 为 
何在 理论 上 并 不 存在 的 “夹缝 问题 ” 却 在 现实 中 却 不 
断 发 生 着 ， 并 且 随 着 社会 的 进步 愈加 明显 ? 


3 社会 协作 模式 的 内 涵 


从 上 述 “ 夹 缝 问题 ”的 成 因 讨论 来 看 ， 在 当前 日 
本 社会 中 ， 总 有 一 部 分 问题 需求 既 无 法 被 社会 保障 模 
式 下 的 制度 实践 所 覆盖 ， 也 无 法 被 纳入 社会 工作 模式 
的 解决 范围 ， 因 此 形成 了 传统 福利 体系 无 法 有 效应 对 
的 “盲区 ”。 为 了 应 对 这 一 困 局 ,日 本 社会 当前 正 以 
“协作 ”为 核心 ， 构 建 了 除 以 往 两 种 模式 之 外 的 “第 


社会 保障 模式 


三 种 问题 解决 策略 ”， 这 也 构成 了 日 本 社会 在 当前 福 
利 体系 改革 中 的 最 大 特点 。 本 文 将 这 种 策略 与 前 两 者 
相 并 列 ， 将 其 称 之 为 “社会 协作 模式 ”。 如 果 继 续 借 
用 猪 饲 周平 的 “问题 解决 策略 的 边际 效率 递减 模型 ” 
来 看 ， 这 种 策略 可 覆盖 “夹缝 问题 ”的 发 生 区 域 ， 
也 就 是 穿越 以 往 两 种 策略 临界 a、b 两 点 的 第 三 条 曲 
线 (图 3) 。 参 照 猪 饲 周 平 对 以 往 两 种 常规 策略 的 定 
义 ， 本 文 将 社会 协作 模式 基本 轮廓 的 描述 如 下 。 

(1) 社会 协作 模式 的 对 象 是 那些 被 排除 在 现 有 
制度 化 支援 之 外 、 相 对 处 于 不 利 地 位 的 人 ， 即 所 谓 
的 “弱势 群体 ”。 这 里 的 弱势 群体 不 仅 包括 由 个 别 特 
征 〈 种 族 、 宗 教 等 ) 所 构成 的 一 般 意义 上 的 “少数 族 
A” (minority) ， 还 包括 那些 在 社会 群体 中 ， 由 于 健 
康 状况 、 教 育 背 景 、 年 龄 、 生 活 方式 、 社 交 技 能 等 生 
理 特 征 或 能 力 方面 的 限制 ， 难 以 表达 自己 的 声音 、 难 
以 过 上 正常 的 生活 ， 生 活 质 量 明 显 低 于 大 多 数 人 ， 因 
此 处 境 不 利 或 者 处 于 明显 弱势 地 位 的 人 群 。 这 些 人 和 群 
的 福利 需求 因素 ， 一 方面 具有 一 定 程 度 的 个 别 性 或 临 
床 性 特征 ， 难 以 用 社会 保障 模式 的 思维 将 其 简单 地 归 
纳 为 “一 种 要 素 ”; 另 一 方面 又 具备 一 定 的 普遍 性 或 
典型 性 ， 这 使 得 在 实际 问题 介入 中 ， 同 样 难以 通过 社 
会 工作 模式 的 思维 将 其 中 “每 个 体 的 需求 进行 无 限 地 
细 分 ”来 达到 批量 解决 的 目的 。 


问题 解决 的 边际 效率 
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第 三 种 问题 解决 策略 ? 


需求 的 复杂 性 (需求 人 数 规模 ) 


图 3 “第 三 种 问题 解决 策略 ”在 理论 模型 中 的 位 置 


Figure 3 
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(2) 社会 协作 模式 总 是 伴随 着 服务 创新 。 被 以 
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第 三 种 问题 解决 策略 得 以 展现 效率 优势 的 关键 在 于 能 


往 的 福利 体系 排除 在 外 ， 意 味 着 这 类 人 群 的 问题 需 
求 在 现 有 的 服务 体系 中 并 无 法 找到 合适 的 对 应 。 因 
此 ， 在 解决 这 类 人 群 的 社会 生活 问题 时 ， 必 然 需 要 
创建 不 同 于 以 往 的 服务 。 从 这 个 意义 上 来 说 ， 服 务 
创新 便 成 为 第 三 种 问题 解决 策略 得 以 成 形 的 必 经 之 
路 。 如 果 借 用 Osborne0o 提 出 的 共同 生产 理论 的 视 
角 (co-production perspective ) ， 所 谓 服务 创新 所 
包含 的 实践 范畴 ， 或 许 并 不 局 限于 传统 的 一 元 支援 关 
系 (支援 者 与 利用 者 ) ， 还 包括 通过 赋 能 弱势 群体 自 
身 ， 引 导 他 们 依靠 自己 的 力量 来 解决 问题 ( 利用 者 与 
利用 者 ) ， 对 现 有 支援 机 构 的 服务 过 程 提供 进一步 支 
持 来 增强 他 们 的 问题 解决 能 力 ( 支援 者 与 支援 者 ) ， 
甚至 对 于 福利 体系 本 身 的 改革 等 途径 5。 

(3) 社会 协作 模式 需要 通过 整合 既 有 的 资源 和 
技术 来 解决 问题 。 从 猪 饲 周 平 的 理论 模型 上 来 看 ， 这 
种 策略 所 展现 效率 优势 的 区 域 ， 应 当 是 以 往 两 种 问题 
解决 策略 临界 点 之 间 的 区 域 (a 一 b ) 。 鉴 于 其 面临 问 
题 复杂 程度 的 特殊 性 ， 社 会 协作 模式 并 不 具备 完全 对 
立 于 以 往 两 种 问题 解决 策略 的 “第 三 种 原理 ”一 一 它 
既 不 会 像 社 会 保障 模式 那样 将 问题 介入 手段 极 简化 ， 
也 不 会 像 社 会 工作 模式 那样 复杂 化 。 作 为 桥 连 两 者 的 
“中 介 ” ， 社 会 协作 模式 无 须 与 其 他 两 种 模式 产生 对 
立 ， 因 而 其 最 大 优势 在 于 与 其 他 两 种 策略 在 衔接 机 制 
上 的 灵活 性 一 一 它 可 以 无 限 调用 现 有 的 服务 制度 和 介 
和信 方法， 包括 弱势 群体 自身 的 力量 在 内 的 所 有 为 其 所 
用 的 资源 ， 并 通过 灵活 组 合 这些 要 素来 实现 服务 的 创 
新 进而 达到 问题 解决 的 效果 。 换 名 话说 ， 社 会 协作 模 
式 的 本 质 是 通过 产生 新 的 服务 ， 来 帮助 那些 原本 被 排 
斥 在 既 有 福利 体系 之 外 的 群体 重新 建立 与 社会 制度 建 
立 联系 ， 从 而 来 达到 帮助 他 们 解决 社会 生活 问题 的 目 
的 。 

(4) “协作 ”是 社会 协作 模式 在 实践 中 得 以 真 
正 发 挥 作 用 的 关键 。 从 上 述 讨论 中 我 们 可 以 发 现 ， 


否 灵活 调用 已 有 制度 化 文 援 的 制度 和 介入 方法 ， 以 及 
能 否 积极 开发 和 利用 包括 弱势 群体 自身 的 力量 在 内 的 
所 有 资源 ， 并 通过 这 种 调配 和 组 合 实现 服务 创新 。 而 
从 现实 的 服务 实践 来 看 ， 上 述 特征 决定 了 社会 协作 模 
式 的 成 立 注定 不 是 仅 赁 某 个 单一 主体 或 组 织 即 可 独立 
完成 的 过 程 ， 其 真正 能 和 否 发 挥 效果 的 关键 在 于 吸纳 尽 
可 能 多 元 的 参与 主体 并 使 其 形成 合力 。 从 图 3 所 示 的 
模型 中 也 不 难看 出 ， 当 面 对 同 一 种 复杂 程度 的 问题 需 
求 时 ， 参 与 问题 解决 的 主体 越 多 ， 则 这 种 策略 可 以 利 
用 的 资源 就 越 为 丰富 ， 其 对 问题 的 解决 能 力 就 越 为 强 
大 ， 而 相应 的 实践 可 行 性 与 效率 优势 就 会 越 高 。 因 此 
从 这 个 意义 上 来 说 ， 唯 有 将 “协作 ”作为 前 提 ， 这 种 
策略 才能 真正 对 “夹缝 问题 ”的 解决 带 来 效果 。 

综 上 所 述 ，“ 弱 势 群体 ”之 所 以 陷入 “夹缝 问 
题 ” 区 域 ， 是 因为 既 有 的 福利 体系 难以 回应 他 们 的 问 
题 需求 ， 因 而 造成 了 结构 性 的 排斥 现象 。 而 对 于 服 
务 的 提供 者 来 说 ， 在 解决 这 些 人 的 问题 需求 时 ， 总 需 
要 依靠 创造 新 的 服务 来 对 应 。 而 服务 创新 的 核心 则 在 
于 依据 具体 问题 需求 灵活 调用 、 整 合 各 种 资源 ， 因 此 
“协作 ” 便 成 了 彻底 解决 “夹缝 问题 ”的 基本 姿态 。 
而 这 也 回应 了 上 文中 抛 出 的 第 二 个 问题 一 一 即便 是 通 
过 制度 化 的 福利 体系 都 解决 不 了 的 “夹缝 问题 ”, 日 
本 社会 为 何 需 要 选择 “协作 ”的 方式 来 应 对 ? 


4 社会 协作 模式 的 现实 意义 


基于 以 上 讨论 ， 本 文 总 结 出 日 本 在 应 对 福利 服务 
中 “夹缝 问题 ”可 用 社会 协作 模式 来 解决 : 以 此 前 福 
利 服务 体系 中 未 能 履 盖 到 的 “弱势 群体 ”为 对 象 ， 通 
过 发 挥 实践 主体 的 平台 性 、 统 筹 性 功能 ， 灵 活 组 合 既 
有 制度 体系 、 实 践 方法 ， 以 及 利用 者 自身 能 力 等 各 种 
资源 ， 实 现 服务 创新 ， 进 而 达到 问题 解决 目的 的 新 型 
社会 问题 解决 策略 。 

相 较 于 传统 的 社会 保障 模式 和 社会 工作 模式 而 
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言 ， 社 会 协作 模式 并 没有 自身 独特 的 “原理 ”， 而 是 
通过 对 前 两 者 的 整合 来 实现 对 “ 夹 颖 问题 ”区 域 的 覆 
盖 。 也 就 是 说 ， 对 应 被 以 往 两 种 策略 所 忽略 的 问题 需 
求 ， 便 是 这 一 策略 现实 意义 最 为 直接 的 体现 。 

在 现今 的 日 本 的 福利 服务 实践 领域 中 ， 事 实 上 已 
经 有 很 多 创新 性 的 活动 是 通过 社会 协作 模式 的 思维 驱 
动 展开 的 。 虽 然 这 些 实践 中 协作 行为 未 必 被 学 者 从 理 
论 层面 体系 化 下 来 ， 也 可 能 没有 用 诸如 社会 协作 模式 
这 样 的 术语 来 命名 ,但 我 们 在 田野 调查 中 发 现 ， 实 践 
中 通过 社会 协作 模式 的 策略 来 谋求 服务 创新 的 例子 其 
实 并 不 少见 。 并 且 ， 随 着 服务 创新 的 开展 ， 越 来 越 多 
由 社会 协作 模式 派生 出 的 实践 正在 被 制度 所 吸纳 ， 成 
了 福利 体系 的 一 部 分 。 可 见 ， 社 会 协作 模式 的 现实 意 
义 并 不 局 限于 对 应 “ 夹 颖 问题 ”领域 ， 同 时 也 会 成 为 
以 往 两 种 策略 在 自身 改革 和 完善 时 的 另 一 种 途径 ( 如 
图 4 中 箭头 所 示 ) 。 

(D) 社会 协作 模式 在 对 应 “夹缝 问题 ”过 程 中 
所 产生 的 种 种 实践 模式 ， 一 部 分 会 被 已 有 的 福利 体 
系 所 吸纳 ， 成 为 社会 保障 制度 的 一 部 分 。 例 如 ， 位 
于 日 本 滋 贺 县 的 社区 自 组 织 “ 缘 创新 支援 中 心 ” 开 
展 的 “Hello-Work-Work 工作 体验 ”项 目 便 是 其 中 代 
表 。 该 项 目 关注 的 问题 需求 是 社会 抚养 儿童 在 离开 
社会 抚养 机 构 后 的 生活 自立 问题 。 关 于 社会 抚养 儿 


社会 保障 模式 


童 成 年 后 的 自立 问题 ， 有 学 者 在 研究 发 现 ， 由 国家 
统一 设立 的 关怀 服务 体系 ( after care) 由 于 执行 流 
程 过 于 僵硬 ， 在 实践 中 其 实 难以 达到 预期 效果 ; 而 
传统 的 社会 抚养 机 构 又 受 限于 实际 服务 能 力 ， 大 都 
难以 顾及 机 构 之 外 的 问题 需求 "”。 因 此 ， 在 当前 日 
本 的 福利 服务 体系 中 ， 实 际 上 并 没有 一 种 可 以 有 效 
对 应 社会 抚养 儿童 在 成 年 后 的 社会 生活 自立 问题 的 
服务 体系 和 制度 。“ 成 年 即 贫困 ”成 了 这 些 儿 童 最 
真实 的 生活 写照 " 。 而 “ 缘 创 新 支援 中 心 ” 为 这 些 
儿童 提供 工作 体验 机 会 的 目的 在 于 ， 让 社会 抚养 儿 
童 在 离开 抚养 机 构 之 前 ， 通 过 工作 体验 的 方式 预先 
形成 对 劳动 和 成 年 社会 的 认 知 ( 甚至 形成 一 些 属于 
个 人 的 社会 关系 ) ， 从 而 能 够 在 离开 抚养 机 构 之 后 
可 以 更 快 地 习 得 社会 生存 的 必要 技能 、 实 现 生 活 自 
立 。 为 了 达成 这 一 目的 ， 该 中 心 以 日 本 特有 的 “ 社 
区 福利 协议 会 制度 ”为 基础 ， 从 社会 福利 领域 的 服 
务 机 构 逐 渐 向 外 延伸 ， 积 极 开 折 包括 地 方 中 小 企业 
在 内 的 社会 资源 ， 在 与 他 们 的 积极 交流 中 争取 他 们 
对 社区 儿童 福利 工作 的 支持 和 理解 ， 并 积极 设立 合 
作 平 台 使 其 形成 具体 的 服务 活动 ， 为 社会 抚养 机 构 
的 儿童 提供 工作 体验 的 机 会 "…。 在 经 历 了 为 期 5 年 
的 试行 后 ， 这 一 项 目 被 逐渐 固定 为 该 地 区 政府 的 常 
规 福利 事业 ， 并 获得 了 日 本 地 域 福 社 学 会 的 优秀 实 


问题 解决 的 边际 效率 


“夹缝 问题 ”区 域 
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图 4 社会 协作 模式 的 现实 意义 
Figure4 Significance of co-production model 
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践 奖 项 ， 逐 渐 为 各 地 争 相模 仿 的 对 象 ; 而 在 此 过 程 
中 ， 已 有 的 “社区 福利 协议 会 制度 ”也 从 原来 仅 限 
于 地 区 内 福利 行业 的 议事 场 域 ， 逐 渐 扩 展 为 更 具有 
外 延性 和 包容 型 的 地 区 资源 整合 平台 。 

(2) 社会 协作 模式 在 对 应 “夹缝 问题 ”过 程 中 
所 产生 的 种 种 介入 方法 ， 一 部 分 也 会 纳入 社会 工作 的 
应 用 体系 ， 成 为 社会 工作 技术 的 一 部 分 。 关 于 这 一 点 
可 参考 由 社团 组 织 “ 京 都 自主 就 业 服 务 中 心 ” 开 展 的 
“渐进 就 职 ” (step-up employment ) WA. M A 
的 前 身 是 日 本 政府 委托 开展 的 青年 就 业 帮 扶 活动 ， 单 
从 目的 上 来 说 ， 这 一 项 目 与 其 他 就 业 帮 扶 类 的 服务 活 
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“生活 穷困 者 自立 支援 ”事业 中 成 了 及 其 重要 的 技术 
组 成 部 分 之 一 1。 


5 社会 协作 模式 的 政策 启示 


需要 说 明 的 是 ， 本 文 并 不 认为 “协作 ”对 于 日 本 
社会 当前 遇 到 困境 来 说 能 起 到 “万 能 药 ” 的 功效 ， 也 
无 意 夸 大 社会 协作 模式 在 福利 服务 体系 构建 中 的 作 
用 。 本 文 从 日 本 当前 的 福利 实践 中 所 提炼 的 社会 协作 
模式 从 本 质 上 来 说 ， 是 对 以 往 两 种 传统 问题 解决 策略 
的 补充 一 一 如 前 文 所 述 ， 它 既 出 自 对 以 往 两 种 问题 解 
决策 略 固 有 局 限 性 的 反思 ， 但 这 种 新 策略 的 实施 又 不 


TT 


TT 


动 并 没有 什么 本 质 上 的 区 别 ， 都 是 致力 于 改善 青年 困 
难 群 体 的 就 业 能 力 问题 。 然 而 ， 该 中 心 的 创新 之 处 
在 于 ， 他 们 不 仅 对 青年 群体 提供 单 向 的 咨询 、 培 训 等 
服务 ， 同 时 也 将 视野 转向 劳动 市 场 ， 积 极 同 本 地 的 中 
小 企业 寻求 协作 。 一 方面 ， 他 们 向 这 些 企 业 寻 求 劳 务 
实习 的 场所 和 机 会 ， 并 共同 开发 技能 训练 课程 ， 使 其 
提供 的 服务 内 容 可 以 更 “接地 气 ”， 也 更 符合 劳动 市 
场 的 实际 需求 ; 男 一 方面 ， 他 们 也 会 为 这 些 中 小 企业 
提供 相应 的 咨询 和 指导 ， 积 极 帮 助 他 们 改善 职场 内 部 
环境 '"。 也 就 是 说 ， 该 中 心 的 核心 策略 是 通过 利用 企 
业 的 资源 来 提高 就 业 帮 扶 服 务 的 质量 ， 从 而 更 可 以 更 
好 地 帮助 年 轻 人 塑造 劳动 能 力 ， 并 以 此 来 解决 年 轻 人 
生活 生计 和 社会 适应 方面 的 问题 。 该 中 心 将 这 一 技术 
称 之 为 “匹配 支援 ” ( matching support) ， 并 将 自身 
定位 于 人 力 资 源 供需 双方 之 间 的 “催化 剂 ”。 从 问题 
需求 的 角度 来 看 ， 这 种 “匹配 ”既是 帮助 那些 以 往 在 
劳动 市 场 中 受到 孤立 的 年 轻 人 重新 与 社会 需求 建立 连 
接 的 过 程 ， 同 时 也 是 吸引 企业 对 青年 就 业 困难 这 样 的 
社会 问题 产生 关注 兴趣 的 过 程 。 日 本 京都 市 的 实践 模 
式 因 其 创新 性 被 大 量 社会 福利 、 社 会 工作 领域 学 者 所 
关注 ， 其 创造 的 “匹配 支援 ”也 在 日 本 近年 来 推行 的 


能 完全 脱离 于 它们 而 存在 。 也 正 因 如 此 ， 社 会 协作 模 
式 除 了 可 以 弥补 以 往 两 种 模式 固有 的 能 力 界限 ， 直 接 
对 应 “灰色 地 带 ” 区 域 的 问题 需求 以 外 ， 其 最 大 意义 
英 过 于 其 内 在 的 创新 机 制 为 福利 体系 整体 所 带 来 的 探 


义 。 


A 


鉴于 “ 夹 颖 问题 ”的 不 可 避免 性 ， 本 文 认为 ， 作 为 
其 对 应 策略 的 社会 协作 模式 对 于 福利 体系 的 完善 来 说 应 
当 也 是 不 可 或 缺 的 。 这 种 经 验 来 自 当前 里 处 经 济 迟 滞 和 
少子 高 龄 化 困境 中 的 日 本 , 但 也 同样 适用 于 当前 的 中 
国 。 作 为 尚 处 在 经 济 平稳 增长 时 期 和 福利 体系 构建 过 程 
中 的 中 国 而 言 ， 有 必要 在 现 阶 段 就 对 “夹缝 问题 ”予以 
充分 考量 ， 同 时 应 当 尽 早 营 造 相 应 的 政策 氛围 以 让 社会 
协作 模式 有 充分 的 发 挥 空间 。 从 日 本 当前 的 福利 体系 发 
展 经 验 中 至 少 有 2 点 值得 我 们 去 借鉴 。 

(1) 激发 民间 活力 ， 创 造 参与 友好 型 的 制度 环 
境 。 常 言 道 “ 巧 妇 难为 无 米 之 炊 ”， 从 前 文中 的 讨论 
来 看 ， 社 会 协作 模式 得 以 成 立 的 基础 在 于 各 类 主体 广 
泛 参 与 带 来 丰富 社会 资源 。 这 里 所 指 的 “资源 ”应 当 
是 一 种 相对 宽泛 的 概念 范畴 ， 它 可 能 是 财力 物力 ， 也 
有 可 能 是 来 自 专业 人 才 的 智力 或 技术 "。 而 从 日 本 的 
实践 来 看 ， 这 些 资源 并 不 都 来 源 于 政府 ， 而 更 多 来 自 


O 如 果 借用 阿 玛 带 亚 森 的 可 行 能 力 方法 〈capability approach) 的 观点 来 看 ， 这 种 资源 甚至 有 可 能 是 问题 需求 对 象 自身 的 发 展 


潜能 。 
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民间 。 因 此 ,在 当前 的 福利 体系 构建 中 ， 政 府 除 完善 
相应 的 法 制 法 规 以 外 ， 还 应 当 大 力 培育 社会 组 织 ， 万 
其 是 社会 服务 机 构 和 基层 社区 服务 组 织 ， 重 视 志愿 服 
务 ， 以 及 非 组 织 化 、 非 正式 的 民间 力量 。 唯 有 如 此 ， 
才能 为 服务 创新 的 发 挥 提供 更 多 的 可 用 主体 和 可 用 资 
源 ， 才 能 为 社会 协作 模式 发 挥 黄 定 良好 的 基础 。 


(2) 培养 富有 创新 意识 的 福利 专业 人 才 ， 鼓 励 


各 类 组 织 开展 福利 服务 的 创新 实践 。 从 案例 中 我 们 可 
以 发 现 ， 所 谓 社会 协作 模式 在 内 容 上 和 形式 上 是 极为 
灵活 的 ， 它 的 成 立 并 不 需要 具备 统一 的 形式 ， 只 要 有 
利于 问题 的 解决 ， 任 何 形式 的 服务 创新 都 会 产生 相应 
的 现实 价值 。 不 过 也 正 因 如 此 ， 相 比 于 以 往 的 两 种 问 
题解 决策 略 ， 社 会 协作 模式 更 考验 服务 提供 者 的 创新 
能 力 一 一 其 成 立 与 否 根 本 上 依然 还 是 取决 于 服务 的 提 
供 者 是 否 能 够 因地制宜 、 因 时 制 宜 的 灵活 运用 这 些 资 
源 ， 从 而 在 实践 过 程 中 发 现 新 问题 需求 并 找到 新 的 解 
决 思路 。 所 谓 社会 协作 模式 所 需 的 服务 创新 ， 无 外 乎 
就 是 将 上 述 种 种 资源 以 一 种 别开生面 的 方式 整合 在 一 
起 的 过 程 ， 而 这 一 过 程 只 有 依靠 足够 的 想象 力 才 能 够 


胜任 。 因 此 ,本 文 认为 ， 面 向 行政 事务 、 基 层 社区 和 


社会 工作 等 不 同 场 域 ， 培 养 人 才 的 创新 能 力也 必 将 是 
我 国 接 下 来 的 福利 体系 构建 中 面临 的 关键 所 在 。 
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Co-production Model as Another Strategy: Experience of Japan in 
Dealing with Gap Problem in Welfare Service 


SHI Mai SHA Siting” 
( School of Public Policy & Management, Tsinghua University, Beijing 100084, China ) 

Abstract In recent years, when faced with the gap problem of welfare services, Japanese society has gradually realized that relying 
only on traditional problem-solving strategies could not meet all the needs of social life problems. Many practical innovations with 
“co-production” as the core were formed. Therefore, this study analyzes the causes of the gap problem in welfare services, clarifies the 
specific principle of “co-production” in problem solving, and on this basis refines it into a new strategy as “co-production model”. By 
observing the functional mechanism of this new strategy in Japan’s welfare service practice, this study holds that for the future welfare 
system construction in China, we should further stimulate the vitality of the non-public sectors and create a more participation-friendly 
environment; and in personnel training, we should strengthen the innovative consciousness of all kinds of professionals and encourage 
all kinds of organizations to carry out the innovative practice of welfare services. 
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